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ECKPFEILER
BURGERLICHE WOHNUNGSPOLITIK

Der Wohnungsmarkt ist einer der am scharfsten regulierten Markte in Deutschland, und dennoch (oder ge-
rade deswegen?) herrscht in den Augen vieler Politiker und Journalisten hierzulande Wohnungsnot, und es
werden standig neue und scharfere Regulierungen gefordert. Neben dem Mangel an Wohnraum werden auch
gestiegene Mieten beklagt, ohne dass die Rolle des Preismechanismus bei der Verteilung eines knappen Gu-
tes anerkannt wird. In diesem Eckpfeiler wird zunachst aufgezeigt, dass eine Knappheit an Mietwohnungen
in manchen Stadten auf eine rasch gewachsene Bevolkerung, den Trend zu Ein-Personen-Haushalten und eine
zu geringe Bautatigkeit zurlickzufliihren ist, dass aber trotzdem die Mieten insgesamt nicht schneller gestiegen
sind als andere Lebenshaltungskosten. Im Anschluss daran werden staatliche Eingriffe zum , Mieterschutz”
einer kritischen Analyse unterzogen und es werden Instrumente diskutiert, wie die Bautatigkeit wieder ge-
starkt werden kann.

Die durchschnittlichen Mieten in Deutschland Wohngeld, das zielgenau bediirftigen Haushal-

sind in den letzten Jahrzehnten nicht schneller
gestiegen als der Preisindex der Lebenshaltung.
Lediglich die Mieten bei Neuvermietung in
»Schwarm-stadten” sind Uberproportional ge-
stiegen.

Eingriffe in die Vertragsgestaltung zwischen
Mieter und Vermieter bei Neuvermietung
(Mietpreisbremse, Mietendeckel) sind kontra-
produktiv, weil sie die Knappheit von Mietwoh-
nungen verscharfen.

Sozialer Wohnungsbau ist ein ungeeignetes
Mittel zur Losung des Verteilungsproblems,
weil er auf mittlere Sicht zu hoher Fehlbelegung
fihrt. Ein besseres Instrument ist das

ten gezahlt werden kann.

Der Mangel an Mietwohnungen an einigen Or-
ten kann nur durch Anreize zu mehr Bautatig-
keit behoben werden. Dazu gehoéren auch die
Lockerung liberzogener Qualitatsstandards und
die Senkung der Grunderwerbsteuer.

Um Kommunen Anreize zur Ausweisung von
mehr Bauland zu vermitteln, sollten sie Pla-
nungswertzuwéachse abschopfen kdnnen.

Biirgerliche Wohnungspolitik trennt das allo-
kative Problem eines Mangels an Wohnraum
(mehr Markt!) von dem einer gerechten Vertei-
lung, das durch Transfers an bedurftige Haus-
halte zu I6sen ist.
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Eckpfeiler einer biirgerlichen Wohnungspolitik

von Professor Friedrich Breyer

Wohnungspolitik hat vor allem zwei Inhalte: Die Wohnungsbaupolitik regelt, welcher Teil der verfiigbaren
Landflache flir den Bau und den Erhalt von Wohnungen genutzt werden soll und nicht fiir alternative Verwen-
dungszwecke wie Industrie, Verkehr, Landwirtschaft oder Erholung (bzw. Naturschutz). Neben der Auswei-
sung von Baugebieten erlasst sie Vorschriften liber die Bebauungsdichte sowie (iber die Mindestqualitat des
zu erstellenden Wohnraums, etwa im Hinblick auf die Energieeffizienz.

Die Wohnungspolitik im engeren Sinn regelt die rechtlichen Beziehungen zwischen Wohnungseigentliimern
und Mietern, indem sie u.a. Mindeststandards fir die Vereinbarungen zur Hohe der Miete und zur Laufzeit
von Mietvertragen vorgibt, etwa zu der Frage, ob und unter welchen Bedingungen Kiindigungen erlaubt sein
sollen.

Es versteht sich, dass auch eine auf freiheitlichen Prinzipien basierende biirgerliche Gesellschaft allein schon
aus Griinden der Rechtssicherheit nicht ganzlich auf Wohnungspolitik im oben beschriebenen Sinn verzichten
kann. Insbesondere ist es erforderlich, die unweigerlich bestehenden Zielkonflikte zwischen alternativen Zwe-
cken der Flachennutzung und die Interessenkonflikte zwischen Vermietern und Mietern zu I6sen. Die Qualitat
dieser Losungen kann man am Grad der Erreichung zweier unterschiedlicher Ziele messen, einem Effizienzziel
und einem Verteilungsziel:

1. Wie kann angesichts existierender Knappheit von Boden und anderen Ressourcen eine effiziente Ver-
sorgung der Bevolkerung mit angemessenem Wohnraum erreicht werden? Wie kdnnen dabei fir die
arbeitende Bevolkerung unnétig lange Wege zwischen Wohnung und Arbeitsstatte vermieden wer-
den? Und wie kann ein Gleichgewicht auf dem Wohnungsmarkt erreicht werden, bei dem jeder Nach-
frager ohne extreme Suchkosten eine seiner Zahlungsbereitschaft entsprechende Wohnung finden
kann?

2. Wie kdnnen soziale Harten fiir Problemgruppen des Wohnungsmarkts (wie Geringverdiener, Allein-
erziehende und groRe Familien) abgefedert werden, die unter einem Wohnraummangel und den da-
mit verbundenen hohen Mieten besonders leiden? Noch allgemeiner: Wie kann verhindert werden,
dass Vermieter das Machtgefalle zwischen ihnen und ihren Mietern, das sich durch unterschiedlich
hohe Opportunitatskosten ergibt, durch unangemessene Mieterhéhungen ausnutzen?



den kfabm k RQ_I R21 | Eckpfeiler birgerlicher Wohnungspolitik | Friedrich Breyer

In der Presse wird seit einigen Jahren ein ,,Mietenwahnsinn® beklagt, und in der Politik hat sich die Ansicht
durchgesetzt, es fehle an ,bezahlbarem Wohnraum®. Tatsachlich konstatiert der Verband der Wohnungswirt-
schaft fir das Jahr 2024 einen Fehlbestand in Héhe von 800.000 Wohnungen. Dies hangt damit zusammen,
dass die Einwohnerzahl Deutschlands im Zeitraum 2011 bis 2023 um 4,3 Millionen gewachsen ist, wahrend
die Bautatigkeit seit zwei Jahrzehnten auf einem zu niedrigen Niveau von unter 300.000 Wohneinheiten pro
Jahr stagniert. Dennoch spiegelt sich dieser Mangel in der Preisentwicklung kaum wider: Wahrend im Zeit-
raum von 2005 bis 2024 der Preisindex der Lebenshaltung (VPI) um 46 Prozent gestiegen ist, ist die Entwick-
lung des Indexes der Nettokaltmieten in den 16 Bundeslandern sehr unterschiedlich verlaufen, und der An-
stieg lag nur im Stadtstaat Bremen mit 50 Prozent leicht Giber dem Anstieg des VPI, in allen anderen Bundes-
landern jedoch erheblich darunter und in Sachsen sogar nur bei 14 Prozent. Damit hinkte der Index der Mie-
ten weit hinter dem der Immobilienpreise im gleichen Zeitraum her (Hauser plus 79 Prozent, neue Wohnun-
gen plus 92 Prozent, Bauland sogar plus 109 Prozent), und auch die Baukosten sind mit plus 77 Prozent sehr
viel schneller gestiegen als die Mieten.

Der Eindruck eines Gberproportionalen Mietenanstiegs riihrt daher, dass die Angebotsmieten bei Neuvermie-
tung in einigen GroRstadten mit hohen Zuzugsraten (sog. ,,Schwarmstdadten”) besonders stark gestiegen sind.
Dies betrifft jedoch nur ein kleines Segment des Wohnungsmarkts, da pro Jahr weniger als 10 Prozent aller
Wohnungen neu vermietet werden.

Die Ursachen fir das zuletzt genannte Phanomen liegen zum einen im Wachstum der Bevolkerungszahl bei
nur geringer Bautatigkeit im gleichen Zeitraum, im Anstieg der Zahl der Haushalte durch die Zunahme des
Anteils alleinlebender Biirger, u.a. durch den starken Anstieg der Zahl der Studierenden, sowie in dem Wunsch
vieler Menschen, in GroRstadte zu ziehen, wo die meisten neuen Arbeitsplatze entstehen, das kulturelle An-
gebot groler ist und die Moglichkeit besteht, aufs eigene Auto zu verzichten.

Der Staat besitzt in seinem Werkzeugkasten der Wohnungspolitik eine Reihe von Instrumenten, die im Fol-
genden daraufhin zu untersuchen sind, in welchem Male sie dazu beitragen kdnnen, die oben genannten
Ziele vor dem Hintergrund der geschilderten Entwicklung zu erreichen. Dies sind zum einen Eingriffe in die
Vertragsfreiheit zwischen Wohnungseigentiimern und Mietern (Abschnitt 2.1), zum anderen Subventionen,
die an Bauherren oder Mieter gezahlt werden (Abschnitt 2.2) und schlieBlich weitere MaRnahmen auf der
Angebotsseite des Wohnungsmarkts wie die Ausweisung von Baugebieten und die Setzung von Baustandards
(Abschnitt 2.3). Auf der Grundlage dieser Analyse werden in Abschnitt 3 Leitlinien fir eine blrgerliche Reform
der Wohnungspolitik formuliert.

" Quelle fur alle Zahlenangaben ist das Statistische Bundesamt.
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Der Wohnungsmarkt ist einer der am starksten regulierten Markte, und dafiir gibt es gute Begriindungen. Die
wichtigste Regelung ist wohl der Kiindigungsschutz (§ 573 BGB), der eine Kiindigung durch den Vermieter mit
nur wenigen Ausnahmen, vor allem Eigenbedarf oder eine erhebliche Vertragsverletzung durch den Mieter,
ausschliet. Die Begriindung ist darin zu suchen, dass dem Mieter durch einen erzwungenen Umzug hohe
Kosten entstehen wiirden und er sich somit gegeniliber seinem Marktpartner, dem Vermieter, in einer deutlich
schwacheren Position befinden wiirde, wenn dieser das Vertragsverhaltnis jederzeit beenden kdnnte.

Aus dem gleichen Grund schiebt der Gesetzgeber auch ,,unangemessenen” Mieterh6hungen in bestehenden
Mietverhaltnissen einen Riegel vor, indem er Erhéhungen nur nach einer Frist von 15 Monaten nach der letz-
ten Erhéhung und nur bis zur ,ortsiiblichen Vergleichsmiete” zuldsst und eine zusatzliche sog. , Kappungs-
grenze” in Hohe von 20 Prozent innerhalb von 3 Jahren einzieht, die in sog. ,,angespannten” Wohnungsmark-
ten auf 15 Prozent reduziert ist (§ 558 BGB). Im Gegensatz zu diesen Regelungen fiir ,Bestandsmieten” war
bis 2015 die Miethdhe bei der Vermietung neu errichteter (,,Neuvermietung”) oder frei gewordener Woh-
nungen (,Wiedervermietung”) — abgesehen von einem selten angewendeten Wucher-Paragraphen (§ 138
BGB bzw. § 91 StGB) — zwischen Vermieter und Mieter frei vereinbar.

Diese schon vor 2015 bestehenden gesetzlichen Regelungen haben zu einer starken Fragmentierung des
Wohnungsmarkts beigetragen, die darin besteht, dass fir gleich groBe Wohnungen in vergleichbarer Lage
(oft im selben Haus) und gleichwertiger Qualitat sehr unterschiedlich hohe Mieten gezahlt wurden und wer-
den. In der Regel gilt dabei, dass die Miete umso niedriger ist, je langer das Mietverhaltnis schon andauert.
Dies ist vor allem durch die Eigentumsstruktur der Vermieter bedingt: Wahrend nur 11 Prozent aller Miet-
wohnungen in Deutschland von kommerziellen Wohnungsunternehmen wie Vonovia oder Deutsche Wohnen
gehalten werden und 22 Prozent von kommunalen oder genossenschaftlichen Unternehmen, befindet sich
der Rest, also ca. zwei Drittel aller Mietwohnungen im Eigentum privater Kleinvermieter, die oftmals nur eine
einzige Wohnung vermieten, z.B. die Einliegerwohnung im selbst bewohnten Haus. Aus verschiedenen Grin-
den (Tragheit, Transaktionskosten, aber auch dem Interesse an einem guten Verhaltnis zu ihren Mietern) neh-
men diese Vermieter die gesetzlichen Mieterhéhungsspielraume typischerweise nicht oder nur in groRen Ab-
standen wahr. Wird jedoch eine Wohnung durch Auszug des Mieters frei, so haben sie eher die Tendenz, die
Miete an die aktuelle Marktmiete anzupassen. So ergibt sich die negative Korrelation von Mietdauer und
Miethdhe.

Die beschriebene Preisstrategie der Vermieter hat Konsequenzen fiir das typische Verhalten von Mietern:
Nimmt der Wohnraumbedarf durch Familiengriindung zu, so wird man in eine groRere Wohnung umziehen;
nimmt er dagegen spater wieder ab (durch Auszug der Kinder, Verwitwung, Trennung), so ist der Umzug in
eine kleinere Wohnung wegen der mittlerweile gestiegenen Preise auf dem Neuvermietungsmarkt finanziell
nicht lohnend, man verbleibt also in einer eigentlich nicht mehr passenden Wohnung, um sich die relativ
niedrige Bestandsmiete zu sichern. Ahnliches kann bei einem Wechsel des Arbeitsplatzes gelten, wenn die
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Kosten des Pendelns geringer sind als die Differenz in der Miete zu einer vergleichbaren Wohnung auf dem
Markt fiir Neuvermietungen. Je groRer — wegen zu geringer Bautatigkeit und gestiegener lokaler Nachfrage —
die Knappheit auf dem Neuvermietungsmarkt, desto starker klaffen daher Neu- und Bestandsmieten ausei-
nander und das Angebotsproblem impliziert ein Allokationsproblem: Der knappe Wohnraum wird nicht opti-
mal verteilt, etwa nach der Zahlungsbereitschaft der Mieter, und zudem entsteht Ungleichheit zu Lasten jun-
ger und mobiler Bevoélkerungsschichten, die aus Griinden der beruflichen Karriere oder der Familienplanung
umziehen mussen.

Die zum Jahr 2015 per Bundesgesetz eingefiihrte Mietpreisbremse (siehe §§556ff. BGB) soll diesen Entwick-
lungen entgegenwirken, indem sie nun erstmals auch den Markt fiir Wiedervermietungen in Gegenden mit
angespanntem Wohnungsmarkt mit einer Preisobergrenze versieht. Die Festlegung der rdumlichen Geltungs-
bereiche obliegt den Landesregierungen unter Berlicksichtigung bestimmter Kriterien (schneller als im Bun-
desdurchschnitt steigende Mieten oder ein Bevolkerungswachstum oberhalb der Neubautatigkeit). Die Miet-
preise werden dabei nicht pauschal, sondern gemeindespezifisch reguliert: Mietneuvertrdage dirfen nicht
mehr als 10 Prozent Uber einer ortsiiblichen Vergleichsmiete liegen.

Um Anreize zum Neubau und zur Modernisierung zu erhalten und einem Qualitatsverlust des Wohnraums
vorzubeugen, sind zum einen Neubauten und Wohnungen nach umfassenden Sanierungen oder Modernisie-
rungen ausgenommen, letztere allerdings nur bei der ersten Wiedervermietung. AuRerdem bleiben Wohnun-
gen mit bestehenden Mietvertragen mit einer Abweichung von Uber zehn Prozent zur ortsiblichen Ver-
gleichsmiete unreguliert, d.h. die Senkung bestehender Mieten ist nicht Gegenstand dieser Regulierung. Ver-
stoRe gegen die Mietpreisbremse konnen aufgrund einer Mieterriige sanktioniert werden; die Sanktion
schlieRt die mogliche Riickzahlung zu viel gezahlter Miete rlickwirkend fir bis zu zweieinhalb Jahre ein.
Begleitet von einer breiten gesellschaftlichen Aufmerksamkeit wurden die Wirkungen der Mietpreisbremse
unter Okonominnen und Okonomen und in der Offentlichkeit intensiv diskutiert, und es wurde gezeigt, dass
die Mietpreisbremse nur in Regionen wirken kann, in denen vor ihrer Einfihrung die Neuvertragsmieten (iber-
proportional gestiegen sind. Die Betrachtung dieser direkten Wirkungen allein reicht zur Bewertung jedoch
nicht aus: Angenommen, die Mietpreisbremse fiihrt zu einer Reduktion der Mieten, welche Folgerungen er-
geben sich daraus fir Angebots- und Nachfragemenge sowie fiir die Wohlfahrt der verschiedenen Marktteil-
nehmer? Diese Frage wird im Zusammenhang mit einer weiteren Form der Preisregulierung beantwortet:

Aufgrund der Uberproportionalen Anstiege der Marktmieten in Berlin beschloss der Berliner Senat im Jahr
2019, einen gesetzlichen Mietenstopp auf den Weg zu bringen, um den Mietern eine , Atempause” zu ver-
schaffen. Im Einzelnen sollten alle Wohnungsmieten in Berlin — mit der Ausnahme von nach 2014 neu erstell-
tem Wohnraum — fiir 5 Jahre eingefroren, eine Erhéhung aufgrund von Inflation auf 1,3% im Jahr begrenzt
und eine von der Lage und dem Baujahr des Hauses abhadngige Mietobergrenze eingefiihrt werden. Diese
Obergrenzen lagen liberwiegend zwischen 5 und 8 Euro pro Quadratmeter und damit weit unterhalb der
damals gezahlten Marktmieten in Berlin. Auf Antrag des Mieters sollten daher bestehende Mieten auf diese
Obergrenze abgesenkt werden kénnen.
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Das Bundesverfassungsgericht erklarte den Berliner Mietendeckel am 15.4.2021 fiir verfassungswidrig, aber
nicht etwa wegen des damit verbundenen Eingriffs in die Vertragsfreiheit von Mietern und Vermietern, son-
dern ausschlieBlich aus formalen Griinden, weil die Bundeslander in Fragen der Miethdhe keine Gesetzge-
bungskompetenz hitten, da der Bundesgesetzgeber diese im BGB abschlieRend geregelt habe. Wahrend sich
die Vermieter im Zeitraum zwischen der Verkiindigung und der AuBerkraftsetzung weitgehend an den Mie-
tendeckel gehalten haben, wurden die ausgebliebenen Mieterhohungen im Jahr 2021 nachgeholt.

Wie sich eine wirksame Preisobergrenze auf dem Wohnungsmarkt auswirkt, kann man sich anhand eines
Lehrbuchmodells aus dem 1. Semester des Studiums der Volkswirtschaftslehre klarmachen. In diesem Modell
wird angenommen, dass auf dem Wohnungsmarkt vollkommener Wettbewerb herrscht, was angesichts einer
groBen Zahl von Anbietern und Nachfragern durchaus realistisch ist.

Zunachst wird die kurze Frist betrachtet, in der die angebotene Menge an Wohnraum unveranderlich ist und
daher nicht vom Mietpreis abhangt. Die nachgefragte Menge reagiert insofern auf den Preis, als bei geringe-
rem Preis eine grofRere Zahl an Quadratmetern nachgefragt wird, kurzfristig allerdings nur von den Nachfra-
gern, die ohnehin nach einer Wohnung suchen, wahrend die derzeitigen Mieter kaum wegen einer Senkung
des Marktpreises umziehen werden. Im Ergebnis flihrt die gesetzliche Vorgabe einer wirksamen Hochstmiete,
die unterhalb der Gleichgewichtsmiete auf dem Markt liegt — wenn sie dariiber lage, wére sie irrelevant — zu
einem Nachfrageliberhang, auch ,Wohnungsmangel” oder ,\WWohnungsnot“ genannt. Es gibt also enttduschte
Wohnungsnachfrager, die entweder gar keine Wohnung finden oder keine in der gewiinschten GrolRRe.

Je langer die Frist, umso flexibler werden Angebot und Nachfrage auf den herrschenden Preis reagieren.
Hausbesitzer werden bei hohen am Markt erzielbaren Preisen zusatzlichen Wohnraum zur Miete anbieten,
den sie andernfalls selbst genutzt hatten, z.B. Einliegerwohnungen im Einfamilienhaus. Je hoher der Markt-
preis, umso mehr lohnt es sich auch, zusatzliche Wohnungen zu bauen. Umgekehrt flihrt ein zu niedriger
Mietpreis dazu, dass freiwerdende Wohnungen eventuell gar nicht mehr vermietet, sondern als Eigentums-
wohnungen verkauft werden oder leer stehen. Schlielich wird auch der Bau von Mietwohnungen nachlas-
sen, wenn auf dem Markt keine ausreichenden Mietpreise mehr erzielt werden kénnen. Alle diese Phano-
mene wurden wahrend der Geltungsdauer des Berliner Mietendeckels tatsachlich beobachtet.

Die Gesetzgeber haben zwar in den beiden hier genannten Fallen (Mietpreisbremse und Mietendeckel) neu
erstellten Wohnraum ausdriicklich ausgenommen. Das genligt allerdings aus zwei Griinden nicht, um den
Effekt zu verhindern: Erstens ist der Bau eines Wohnhauses eine sehr langfristige Investition und irgendwann
ist ein Neubau kein Neubau mehr. Ein heutiger Investor muss daher befiirchten, dass irgendwann in der Zu-
kunft weitere Eingriffe in die Preisbildung vorgenommen werden, von denen sein Haus nicht mehr ausgenom-
men ist. Zweitens werden Neubauten groRerer Vermieter wie z.B. Wohnungsbaugenossenschaften wenigs-
tens zum Teil aus heutigen Uberschiissen finanziert. Diese werden jedoch durch die Preisobergrenze vermin-
dert.
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Auch die Nachfrage reagiert auf den Marktpreis: Je weniger der Quadratmeter kostet, umso gréRere Woh-
nungen kann man sich leisten; auf lange Sicht ziehen mehr Haushalte um als in der kurzen Frist, und bei jedem
Umzug wird die Frage relevant, wie viele Quadratmeter man sich leisten kann. Man sieht, dass in der langen
Frist der durch eine zu niedrige Preisobergrenze bewirkte Nachfragetberhang viel gréRer ist als kurzfristig. Es
gibt also viel mehr enttduschte Nachfrager, deren Wunsch nach einer (gréReren) Wohnung, die sie sich finan-
ziell durchaus leisten kénnten, nicht in Erflllung geht, weil sie keine Wohnung finden. Empirisch macht sich
diese Situation dadurch bemerkbar, dass sich bei Wohnungsbesichtigungen nicht 5-10, sondern 50-100 Inte-
ressenten einfinden, von denen die meisten ihre Zeit verschwenden, da sie von vornherein keine Chance
haben, die Wohnung zu bekommen. Der Nachfrageliberhang erhéht also die Suchkosten der Mietinteressen-
ten iber das notwendige MaR hinaus. Bei vielen Haushalten wird er schlieflich dazu fiihren, dass sie auf einen
Umzug in eine groRere oder besser gelegene Wohnung verzichten und bei Wechsel des Arbeitsplatzes lange
Pendelwege auf sich nehmen oder moéglicherweise sogar einen angebotenen Arbeitsplatz ausschlagen, weil
sie in dessen Ndhe keine Wohnung finden. Das hat letztlich sogar negative Auswirkungen auf die Produktivitat
der Wirtschaft, wenn Arbeitnehmer nicht die Arbeitspldtze einnehmen kénnen, die am besten zu ihnen pas-
sen.

Die hohe Zahl an Mietinteressenten verstarkt zudem die Machtposition der Vermieter: Zum einen kdnnen sie
den Mietvertragsschluss vom Abschluss eines Koppelgeschifts abhingig machen, etwa der Ubernahme von
Einrichtungsgegenstanden zu (iberhdhten Preisen. Zum anderen haben sie eine groRe Auswahl, sich einen
Mieter nach ihren personlichen Praferenzen auszuwahlen, was fiir Problemgruppen des Wohnungsmarkts
(z.B. kinderreiche Familien oder Auslander) mit der Gefahr der Diskriminierung verbunden ist. Diese Neben-
wirkungen der Regulierung erfordern daher weitere Interventionen, die wiederum mit administrativem Auf-
wand verbunden sind, der bei einer Kosten-Nutzen-Abwagung berlicksichtigt werden muss.

Besonders kontraproduktiv ist die Regelung, dass die Mietpreisbremse nurin ,,angespannten Wohnungsmark-
ten” gilt, worunter wohl zu verstehen ist, dass dort der Nachfragetiberhang besonders grol} ist. Gerade da,
wo eine Preissteigerung geeignet ware den Nachfrageliberhang abzubauen, ist sie verboten!

Beim Sozialen Wohnungsbau handelt es sich um ein Instrument der Objektforderung: Im Gegensatz zur Sub-
jektforderung, bei der eine Subvention direkt an Angehdrige einer bestimmten Personengruppe (z.B. Mieter,
Sportler oder Schiiler) ausgezahlt wird, wird bei einer Objektférderung die Erstellung eines Gutes oder einer
Leistung (Wohnungen, Sportplatze bzw. Schulen) subventioniert, die dieser Personengruppe zugutekommen
soll. Der Staat subventioniert demnach die Erstellung von Wohnungen und beschrankt im Gegenzug sowohl
die Miethohe auf die sog. ,Kostenmiete” als auch den Personenkreis, an den eine geforderte Wohnung ver-
mietet werden darf.
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In der jingeren Geschichte ist die Bedeutung dieses Instruments zuriickgegangen. So sank der Bestand an
gebundenen Mietwohnungen seit 1990 von rund 3 Millionen auf nur noch 1,07 Millionen im Jahr 2023. Auch
der Neubau von geforderten Wohnungen betrug im Jahr 2023 nur noch rund 30.000 Einheiten. Deswegen
wird von verschiedenen politischen Parteien gefordert, als Antwort auf den festgestellten Mangel an preis-
glnstigem Wohnraum die Ausgaben fiir den Sozialen Wohnungsbau wieder aufzustocken. Diese Forderung
erscheint auf den ersten Blick verniinftig, weil sie direkt auf der Angebotsseite des Wohnungsmarkts ansetzt.
Dem stehen jedoch mehrere gravierende Nachteile gegeniiber:

1. Die Berechtigung eines Haushalts zum Bezug einer geférderten und damit mietgebundenen Woh-
nung wird in der Regel nur ein einziges Mal Uberpriift, namlich beim Einzug. Wichtigstes Kriterium
dabei ist das Gesamteinkommen aller Haushaltsmitglieder. Steigt mit der Zeit dieses Einkommen, so
verliert der Haushalt auf Grund des in Deutschland generell bestehenden Kiindigungsschutzes nicht
sein Wohnrecht.

Wie schwerwiegend das Ausmal der Fehlsubventionierung ist, hat im Jahr 2018 eine Studie anhand
von Daten des Sozio6konomischen Panels (SOEP) gezeigt. Demnach haben 23,4 Prozent aller Haus-
halte, die in geférderten Wohnungen wohnen, ein Einkommen (iber dem Median, gehéren also zur
,reicheren” Halfte der Bevolkerung.

Der Gesetzgeber hat das Problem der Fehlbelegung erkannt und daher schon 1981 mit dem Gesetz
iiber den Abbau der Fehlsubventionierung im Wohnungswesen die Moglichkeit geschaffen, das Aus-
malR der Fehlsubventionierung durch Erhebung einer Fehlbelegungsabgabe zu reduzieren. Seit der
Foderalismusreform 2006 liegt diese in der alleinigen Kompetenz der Bundesldnder, von denen die
meisten wegen der hohen Verwaltungskosten eine zuvor eingefiihrte Abgabe zwischenzeitlich wieder
abgeschafft haben. Lediglich das Land Hessen hat die Fehlbelegungsabgabe im Jahr 2016 neu einge-
fahrt.

2. Wenn Wohnungen des sozialen Wohnungsbaus als Wohnblocks gebaut werden, besteht gerade bei
gezielter Vergabe nach dem Einkommen die Gefahr, dass sich diese Wohnblocks zu sozialen Ghettos
entwickeln. Diese Erfahrungen hat man insbesondere in Randlagen der GroRstadte gemacht (Hasen-
bergl in Miinchen, Osdorfer Born in Hamburg, Marzahn in Berlin). Dieses Problem stellt sich vor allem
dann, wenn in den Innenstddten kein ausreichendes Bauland zur Verfligung steht.

3. Solange es weniger Sozialwohnungen als Sozialwohnungsberechtigte gibt, entscheiden die Vermieter
dariliber, wie diese Sozialleistung verteilt wird. Diese bevorzugen jedoch wegen des geringeren Miet-
ausfallrisikos Mieter mit hoherem Einkommen innerhalb dieser Gruppe. Somit finden gerade die Be-
zieher besonders niedriger Einkommen nicht so leicht eine Sozialwohnung.

4. SchlielRlich kann der Bau neuer Sozialwohnungen den drmsten Wohnungsnachfragern nicht zu be-
zahlbarem Wohnraum verhelfen, wenn aufgrund des knappen und teuren Baulands und hoher Bau-
kosten die Kostenmiete bereits so hoch ist, dass diese Gruppe sie sich nicht leisten kann.
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Zusammenfassend folgt, dass das Instrument des Sozialen Wohnungsbaus zwar hinsichtlich des eingangs ge-
nannten ersten Ziels der Wohnungspolitik (Versorgung mit angemessenem Wohnraum) wegen des Einflusses
auf die Angebotsseite eine gewisse Wirkung erzielen kann, dem zweiten, dem Verteilungsziel jedoch nicht
verlasslich gerecht wird.

Beim Wohngeld handelt es sich um eine MalRnahme der Subjektférderung. Nach dem 1970 neugefassten und
zuletzt 2025 novellierten Wohngeldgesetz konnen bedirftige Haushalte - Mieter wie Eigentlimer - einen
zweckgebundenen Zuschuss zu ihren Wohnkosten (Kaltmiete plus Betriebskosten auRRer Heizung und Warm-
wasser bzw. Gesamtbelastung bei Wohnungseigentum) erhalten. Im Jahr 2023 bezogen ca. 1,2 Millionen
(oder 2,8 Prozent aller) Haushalte Wohngeld, und die Gesamtausgaben lagen bei 4,3 Mrd. Euro. Die Hohe des
Zuschusses richtet sich nach der HaushaltsgroRRe, dem gesamten Monatseinkommen und den gesamten Woh-
nungskosten.

Grundsatzlich sind MalRnahmen der Subjektforderung geeignet, Verteilungsprobleme zu mildern, ohne die
Funktionsfahigkeit von Markten zu beeintrachtigen, indem sie die Kaufkraft bestimmter Haushalte erhdhen,
die vom Gesetzgeber als forderungswiirdig angesehen werden, z.B. Familien mit Kindern. Durch die jahres-
weise Genehmigung der Wohngeldberechtigung orientiert sich der Transfer zielgenau und treffsicher unmit-
telbar an der Bedurftigkeit des Haushalts, was bei der Wohnungsbauférderung angesichts der Fehlbelegungs-
problematik nicht in gleichem Ausmaf gelingen kann.

Bei der konkreten Ausgestaltung des Wohngelds muss jedoch beriicksichtigt werden, dass manche Haushalte
auch Anspruch auf weitere Sozialleistungen haben, die ebenfalls von der Hohe des Markteinkommens abhan-
gen und mit steigendem Einkommen abgeschmolzen werden. Daher ist darauf zu achten, dass die Summe
dieser Transferentzugsraten nicht so grol3 wird, dass der Anreiz zur Einkommenserzielung durch Arbeit merk-
lich geschmalert wird.

Obwohl unter den eingangs genannten Effizienz- und Verteilungszielen die Subjektférderung in Form eines
(reformierten) Wohngelds gegentliber der Objektférderung Sozialer Wohnungsbau klar tberlegen ist, greift
die Politik hdufig nach dem 6konomisch weniger sinnvollen Instrument. Dies ist sowohl aus der Politikper-
spektive selbst als auch aus der der Beglinstigten verstandlich:

1. Wenn ein gesellschaftliches Problem (wie die ,Wohnungsnot“) erkannt worden ist, ist es politisch
attraktiv, aktive und sichtbare MaRnahmen zu ergreifen, die zu dessen Lésung beizutragen verspre-
chen. Die Ausweisung eines Etatpostens und erst recht der Start eines Bauprojekts sind dabei we-
sentlich sichtbarer als die Anderung einiger Zahlen in einem Wohngeldgesetz, das die wenigsten ken-
nen.
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2. Aber auch fir die Betroffenen scheint der Soziale Wohnungsbau Vorteile zu haben, wenn sie zu den
tatséchlich Begiinstigten zdhlen, da sie in diesem System — jedenfalls bei Abwesenheit einer Fehlbe-
legungsabgabe — ihre Bediirftigkeit nur einmal nachweisen missen, ndmlich bei Einzug in eine gefor-
derte Wohnung. Das Wohngeld muss dagegen jedes Jahr neu beantragt werden. Auch dirfte ein vom
Staat regelmaRig erhaltener Geldtransfer stigmatisierender wirken als das Recht, eine bestimmte
Wohnung beziehen zu diirfen, vor allem in einer Zeit, in der viele Menschen auf Wohnungssuche sind
und in der das Finden einer Wohnung als solches schon als ein groRes Gliick angesehen wird.

Diesen vermeintlichen Vorteilen der Objektférderung muss jedoch neben dem oben Gesagten vor allem ent-
gegengehalten werden, dass Sozialwohnungen niemals fiir alle bedirftigen Biirger reichen und es daher
zwangslaufig zu gravierenden Ungleichbehandlungen kommt, wahrend der Anspruch auf Wohngeld eher eine
Gleichbehandlung aller beinhaltet.

Die in Abschnitt 1.3 aufgezeigte Knappheit an Wohnraum in vielen Ballungsgebieten kann in absehbarer Zeit
nur durch den beschleunigten Bau zusatzlicher Wohneinheiten gemildert werden. Oft wird argumentiert,
dass die Besitzer von sog. ,Baullicken”, also bebaubarem, aber unbebautem Land inmitten eines Ballungsge-
biets, zum Bauen gezwungen bzw. durch Abgaben zum Bauen motiviert werden sollen, da dieses Bauland
zum Schaden der Allgemeinheit einer Verwendung zu Wohnzwecken entzogen wird. Fir solche MaBnahmen
spricht, dass die Agglomerationsvorteile in einem Ballungsgebiet erst dann ausgeschdpft sind, wenn alles be-
baubare Land genutzt worden ist. Zudem fiihren Baullicken dazu, dass an den Randern mehr Bauland beno-
tigt wird, was zur Zersiedelung der Landschaft beitragt.

Dagegen spricht, dass Gebaude eine lange Lebensdauer haben und daher eine aus heutiger Sicht optimale
Bebauung eine Bebauung in der Zukunft verhindert, die aus der dann giiltigen Sichtweise besser ware. Der
optimale Zeitpunkt einer Bebauung ist daher eine wichtige Investitionsentscheidung. Private Investoren, die
das Preisrisiko selbst tragen, diirften eher in der Lage sein, eine solche Abwagung zu treffen. Ein ex post auf-
erlegter Zwang zum Bauen kommt zudem einer Enteignung nahe. Der Fall liegt anders bei ex ante auferlegten
Baupflichten. So kbnnen Kommunen Bauland nur unter Auflagen ausweisen, z.B. einer Pflicht, bis zu einem
gesetzten Datum zu bauen. Die Einhaltung dieser Pflicht kann mit Abgaben oder dem Riickkauf durch die
Kommune zu einem festgelegten Preis bewehrt werden. Dies verhindert Baullicken in der Zukunft.

Einen moglichen Mittelweg offeriert die kirzlich erfolgte grundlegende Reform der Grundsteuer. Eine der
dabei diskutierten Reformoptionen, die allerdings nur in wenigen Bundeslandern gewahlt wurde, sieht vor,
nur noch die Grundstticksflache als Basis der Besteuerung zu verwenden und nicht mehr die darauf stehen-
den Gebaude (,,Bodensteuer”). Bei gleichem Steueraufkommen fiihrt dies zu einer starken Anhebung der
Steuer auf unbebaute Grundstiicke in Wohngebieten und vermittelt somit einen Anreiz, diese zu bebauen.
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Weitere MalRnahmen zu einer besseren Ausnutzung vorhandenen Baulands waren die Herstellung von mehr
Transparenz (iber bestehende Bauliicken, etwa durch eine regelméaRige Veroffentlichung von Flachennut-
zungspldnen durch die Kommunen, sowie die Vereinfachung des Verfahrens einer Baugenehmigung unter
Nutzung der Moglichkeiten der Digitalisierung.

Die Ausweisung neuen Baulandes muss tiberwiegend an der Peripherie der GroRstddte geschehen, da unbe-
baute innerstadtische Flachen kaum noch vorhanden sind. Baulandneuausweisung und Verdichtung stofRen
jedoch oft auf Widerstand, weil die bereits ansassigen Biirger sich gegen das mit zusatzlicher Bautatigkeit
verbundene Wachstum der Bevolkerung in ihrer Nachbarschaft mit dem Argument wehren, dass dies zu einer
Ubernutzung vorhandener Infrastruktur wie Verkehrswege oder Schulen fithren wiirde. Dieser Widerstand
wird vor allem von den Eigentlimern bereits vorhandener Hauser getragen, die von einer Verknappung des
Baulandes und dem damit verbundenen Anstieg der Immobilienpreise profitieren. Insoweit Hausbesitzer
trotz ihrer geringeren Anzahl im Vergleich zu Mietern politisch besser organisiert sind oder mehr Einfluss
haben, kann dies MalRnahmen zur Ausweitung vorhandenen Baulandes bremsen. SchlieBlich findet die Aus-
weisung neuen Baulandes, aber auch die Verdichtung bestehender Siedlungsflichen ihre Grenzen im Land-
schafts- und Umweltschutz, die wiederum durch die Eigeninteressen der dortigen Wohnbevdlkerung
(,NIMBY“: Not In My BackYard) verstarkt werden.

Es stellt sich daher die Frage, wie die Kommune oder eine bergeordnete Gebietskérperschaft die beschrie-
benen Widerstande Giberwinden kbnnte. Dazu kann man sich klarmachen, dass den Wertverlusten bei Altim-
mobilien ein planungsbedingter Wertzuwachs bei den Flachen gegeniibersteht, die zuvor landwirtschaftlich
genutzt wurden und in Zukunft bebaut werden diirfen. Wenn diese Gewinne, die nicht durch eigene Leistung,
sondern durch die ,,Zufalle” der Planung entstehen, durch Besteuerung teilweise abgeschopft werden konn-
ten, wirde die Kommune Mittel einnehmen, die sie u.a. zur Verbesserung der Infrastruktur verwenden
kdonnte, um damit auch die bisherigen Grundeigentimer fir ihre Verluste zu kompensieren sowie der ansas-
sigen Wohnbevolkerung Vorteile aus der MalRnahme zu verschaffen.

Dieser Gedanke liegt dem Konzept des ,Planungswertausgleichs” zugrunde, das in den 1970er Jahren in
Deutschland intensiv diskutiert, hier jedoch nicht umgesetzt wurde. Demgegeniiber sieht das Schweizer
Raumplanungsgesetz (RPG) vor, dass ein bestimmter Anteil des Wertgewinns durch Baulandausweisung vom
Kanton abgeschopft und an die Gemeinde ausgeschiittet werden kénnen. Dies tragt dazu bei, die Interessen
von Eigentiimern und Raumplanungsbehorden in Einklang zu bringen.

Wohnhé&user in Deutschland haben einen sehr hohen Standard, der teilweise durch Bauvorschriften de jure
erzwungen, teilweise durch Industrienormen de facto auferlegt, teilweise aber auch aus Tradition als selbst-
verstandlich angesehen wird. Dass die Hohe der Baukosten in Deutschland ein Problem darstellen, wird je-
doch aus der oben beschriebenen Tatsache deutlich, dass im Zeitraum 2005 bis 2024 die Baukosten je Quad-
ratmeter Wohnflache um 77 Prozent angestiegen sind und damit um 31 Prozentpunkte schneller als der
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Preisindex der Lebenshaltung. Davon entfillt der gréRte Anteil auf die Entwicklung der Baulandpreise, ein
weiterer grofRer Anteil jedoch auf die Verscharfung von Vorgaben und Anforderungen durch den Staat, da-
runter vor allem die mehrfach verscharfte Energieeinsparverordnung, zuletzt durch das Gebdudeenergiege-
setz 2025.

Ein weiterer vom Staat beeinflusster Faktor, der den Wohnungsbau verteuert hat, ist in der Anhebung der
Grunderwerbsteuer zu sehen. Wahrend diese noch im Jahre 2006 bundesweit einheitlich 3,5 Prozent betrug,
wurde sie in der Zwischenzeit in allen Bundeslandern bis auf Bayern z.T. mehrfach erhéht und betrdgt nun-
mehr in sieben Bundeslandern 6 oder 6,5 Prozent, in den {ibrigen acht Landern zwischen 4,5 und 5,5 Prozent.
Damit wurde nicht nur die Erstellung neuer Wohngebaude verteuert, sondern auch — und in groRerem Aus-
mal — der Eigentumsiibergang bestehender Wohnhauser, der fir einen funktionierenden Wohnungsmarkt in
einer regional mobilen Gesellschaft eine wichtige Voraussetzung bildet.

In einer akuten Mangellage kann der Staat zur Ankurbelung der privaten Wohnungsbautatigkeit auch weitere
Investitionsanreize setzen, etwa durch verbesserte Abschreibungsmoglichkeiten oder eine Lockerung be-
stimmter Elemente des Mieterschutzes, die auf Neubauprojekte beschrankt ist, wie etwa die Zulassung von
befristeten Mietvertragen.

Das Spannungsverhéltnis zwischen dem Wunsch groBer Bevolkerungsteile, in einem Ballungsgebiet zu woh-
nen, und der knappen Verfiigbarkeit von Boden in diesen Zentren ist allein durch BaumafRnahmen nicht zu
[6sen. Zudem ist in den vergangenen Jahrzehnten im Zuge der Erh6hung des allgemeinen Wohlstands der
Wohnflachengebrauch pro Kopf erheblich gewachsen. Daraus folgt, dass nicht alle, die gerne im Stadtzentrum
wohnen wiirden, dort Platz finden. Folglich werden entweder die Preise fir Immobilien weiter steigen, so-
lange die Nachfrage das Angebot (bersteigt; oder aber der vor allem in den Ballungszentren knappe Wohn-
raum wird (iber andere Zuteilungsmechanismen wie dem Windhundprinzip, der Bereitschaft zu Koppelge-
schaften oder sozialer Auslese verteilt. In beiden Fallen werden viele mit einer Wohnung in der Peripherie
vorliebnehmen missen. Diese Tatsache lasst sich auch durch eine Mietpreisbremse nicht aus der Welt schaf-
fen. Im Gegenteil: Diese sorgt dafir, dass die Unterschiede im Mietniveau zwischen Zentrum und Umland den
Vorteil, im Zentrum zu wohnen, nicht ausgleichen, dass ein permanenter Nachfrageliberhang nach Wohn-
raum im Zentrum besteht und dass letztlich zuféllige Faktoren entscheiden, wer dabei zum Zuge kommt.

Die Notwendigkeit, ins Umland zu ziehen, ist besonders fiir Beschaftigte nachteilig, die ihren Arbeitsplatz im
Stadtzentrum haben (wie Personal im Verkauf, Pflege- und Polizeidienst) und dadurch lange Anfahrtswege in
Kauf nehmen missen. Die Tragbarkeit hoher Mieten im Zentrum kann der Staat zwar durch ein wirksames
Wohngeld mildern; die Knappheit von Wohnraum im Zentrum lasst sich jedoch durch Eingriffe in den Woh-
nungsmarkt nicht beseitigen.

Einen Beitrag zur Milderung des beschriebenen Zielkonflikts zwischen hohen Wohnkosten und langen An-
fahrtswegen kénnten allerdings langfristige flankierende MafRnahmen zur Koordination von Arbeit und Woh-
nen leisten. Grundsatzlich stellt sich hier die Frage nach neuen Mobilitatskonzepten fiir die Stadte und ihre
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Einzugsgebiete, die die Nutzung platzsparender Fortbewegungsmittel (Fahrrad, kleine E-Autos) in den Stadten
ebenso fordert wie den Ausbau des 6ffentlichen Nahverkehrs zwischen Stadtzentren und ihrem Umland.

Ein weiterer Beitrag zur Milderung des beschriebenen Zielkonflikts wére die Ansiedlung von Dienststellen von
Behorden ebenso wie Einrichtungen der tertidren Bildung aulRerhalb oder am Rand von Ballungszentren. Im
privaten Sektor zeigt das Beispiel des Silicon Valley in Kalifornien, dass hochinnovative Firmen und Industrien
nicht allein in GroRstadten, sondern auch in der weiteren Umgebung von GroRstadten gedeihen kdnnen.

Aus der voranstehenden Analyse der Wirkungen der bisher vorherrschenden wohnungspolitischen Instru-
mente lasst sich eine Reihe von Leitlinien ableiten, die eine birgerliche Wohnungspolitik beachten sollte:

1. Unter den bestehenden Eingriffen in die Vertragsgestaltung zwischen Wohnungseigentiimern und
Mietern sind lediglich der Kiindigungsschutz und die Kappungsgrenze fiir Mieterhohungen gerecht-
fertigt. Alle weiteren Einschrankungen wie die Mietpreisbremse sollten ersatzlos gestrichen werden,
da sie entweder wirkungslos sind oder sogar kontraproduktiv, indem sie den Abbau von Wohnungs-
knappheit aktiv verhindern.

2. Das Angebot von Wohnraum sollte durch gréRere Anreize zur SchlieBung von Baullicken und durch
Lockerung unzureichend begriindeter Bauvorschriften erhoht werden. Soweit der Staat fiir die Ver-
teuerung neuer Wohngebaude verantwortlich ist, sollte er seine Regelungen liberprifen. Dies betrifft
vor allem die Verscharfung der Energieeinsparverordnung. Die mehrfache Erhéhung der Grunder-
werbsteuer in vielen Bundeslandern sollte zuriickgefiihrt, der kommunale Einnahmeausfall durch ho-
here Besteuerung der Bodenwerte aufgefangen werden.

3. Den Kommunen sollten mehr Anreize gegeben werden, neues Bauland auszuweisen, indem sie an
den planungsbedingten Wertsteigerungen starker partizipieren kénnen. Damit kdnnten auch Interes-
sengegensatze zwischen den Eigentlimern der umgewidmeten Flachen, den Eigentiimern bereits be-
bauter Grundstilicke, Alt-Anwohnern und Zuziiglern ausgeglichen werden. Da neues Bauland kaum
noch in GroRRstddten, sondern Gberwiegend in deren Umland entstehen kann, sollte der Staat durch
den Ausbau des 6ffentlichen Nahverkehrs die Anbindung zwischen Stadten und ihrem Umland ver-
bessern.

4. Der Soziale Wohnungsbau sollte nicht wiederbelebt, sondern im Gegenteil abgeschafft werden, weil
hierbei eine Fehlleitung von Subventionen droht.

5. Das addquate Mittel fir die Versorgung von Angehdrigen der unteren Einkommensgruppen und gro-
RBer Familien mit angemessenem Wohnraum zu tragbaren Kosten ist das Wohngeld. Bei seiner Be-
rechnung sollten allerdings die Transferentzugsraten unter Bericksichtigung aller Unterstltzungssys-
teme so begrenzt werden, dass sich das Arbeiten auch im Niedriglohnbereich noch lohnt.
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In der offentlichen Diskussion wird verbreitet die Meinung geduRert, es fehle an ,,bezahlbarem Wohnraum®.
Dieses Bild ist irreflihrend, da es die Funktion von Preisen als Knappheitsindikatoren aulRer Acht lasst. Zusatz-
lich werden zwei unterschiedliche Probleme vermengt und damit deren Losung erschwert: Zum einen man-
gelt es in vielen Regionen an Wohnraum, weil die Anreize zur Erstellung und zur Vermietung von Wohnungen
zu gering sind. Zum anderen fehlt es vielen Familien an Kaufkraft, um sich eine Wohnung in einem Ballungs-
gebiet leisten zu kdnnen. Dieses zweite Problem lieRe sich durch angemessene finanzielle Forderung, die an
den individuellen Ausgaben fiirs Wohnen ansetzt, deutlich entschérfen.
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Diese Veroffentlichung der Denkfabrik fiir neue biirgerliche Politik dient ausschlieRlich der Information.
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